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Inleiding 
 
De Raad van Kerken baarde in de zomer van 1997 veel opzien met een tentenkamp in de 
bossen van Dwingeloo. Het tentenkamp was bedoeld om de aandacht te vestigen op het lot 
van een groep uitgeprocedeerde asielzoekers. Hun asielverzoeken waren afgewezen. Ze 
moesten terug naar hun herkomstlanden, maar het lukte de overheid maar niet die 
terugkeer te effectueren. Tot zover waren de kerken en de overheid het eens, ze 
verschilden van mening over de 'schuldvraag'. Volgens de staatssecretaris van Justitie 
werkten de asielzoekers niet mee aan hun 'terugkeerprocedure'. Volgens de kerken werkten 
de asielzoekers wel mee, maar weigerden hun herkomstlanden hen terug te nemen. 
Volgens Justitie kwam dat doordat de asielzoekers zelf niet meewerkten aan het verkrijgen 
van reispapieren. Volgens de kerken werkten de asielzoekers daar wel aan mee, maar 
stelde Justitie onredelijke eisen. Het geschil werd uiteindelijk op beproefde wijze opgelost. 
De staatssecretaris stelde een commissie in die zich moest buigen over de vraag wat voor 
eisen aan de medewerking van asielzoekers mogen worden gesteld.1 
 
Waarom was de vraag of de asielzoekers meewerkten aan hun 'terugkeerprocedure' zo 
belangrijk? De staatssecretaris van Justitie trekt hier de grens tussen gedoogd (en dus 
legaal) verblijf en illegaal verblijf. Gedurende hun asielprocedure hadden de asielzoekers 
met medeweten en instemming van de overheid in Nederland verbleven. Na de definitieve 
afwijzing van hun verzoek hadden ze de aanzegging gekregen het land te verlaten. Nu ze 
volgens de overheid weigerden om daar gevolg aan te geven was hun verblijf niet langer 
legaal, maar illegaal. Daarmee kwamen ze ook niet langer in aanmerking voor de door de 
overheid gefinancierde voorzieningen voor asielzoekers; ze waren de opvangcentra waar ze 
tot dan toe hadden verbleven uitgezet. Uitgeprocedeerden die wel meewerken, maar door 
redenen buiten hun schuld toch (nog) niet kunnen vertrekken, mogen van de overheid 
gebruik blijven maken van de voorzieningen voor asielzoekers; hun verblijf wordt voorlopig 
verder gedoogd. 
 
Het Nederlandse gedoogbeleid op het gebied van drugs is bekend in binnen- en buitenland. 
Minder bekend zijn vormen van gedoogbeleid op andere terreinen. In het asielbeleid wordt 
veelvuldig gebruik gemaakt van het instrument van gedogen. Veel asielzoekers krijgen geen 
reguliere verblijfsstatus, maar worden ook niet uitgezet. Bij de groep in Dwingeloo stuitte de 
uitzetting op praktische belemmeringen (het ontbreken van reispapieren). Bij veel andere 
asielzoekers komt het niet zo ver doordat de overheid zelf al heeft besloten niet tot uitzetting 
over te gaan.  
Bij het gedoogbeleid op het gebied van drugs is ook het waarom bekend. Legalisering van 
bezit en handel wordt om verschillende redenen (risico's voor de volksgezondheid, 
internationale verplichtingen, de vrees voor nog meer drugstoerisme en drugsoverlast) 
afgewezen. Tegelijkertijd ziet de overheid af van een strikte handhaving van het wettelijke 
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verbod omdat dat averechtse effecten (meer harddrugsgebruikers, grotere 
gezondheidsrisico's) zou sorteren. 'Waarom gedogen wij? Omdat wij denken dat een 
principiële of ideologische benadering meer schade aanricht dan een pragmatische aanpak', 
aldus minister Sorgdrager tijdens een symposium over gedogend besturen (Sorgdrager, 
1995, p. 14). 
Hieronder wordt eerst beschreven hoe en in wat voor situaties in het Nederlandse 
asielbeleid gebruik is (en wordt) gemaakt van het instrument van gedogen. Met gedogen als 
'instrument' doel ik vooral op situaties waarin de overheid er zelf van afziet om (afgewezen) 
asielzoekers uit te zetten. Vervolgens probeer ik te verklaren waarom het gebruik van dit 
instrument een hoge vlucht heeft genomen. Het gedogen van asielzoekers is overigens 
geen typisch Nederlands verschijnsel. Ook in andere landen is het een veelgebruikt 
instrument (Böcker & Vogel, 1997; Spijkerboer, 1993, pp. 16-17). 
 
 
Gedogen in het Nederlandse asielbeleid 
 
Gedogen is geen nieuw verschijnsel in het Nederlandse vreemdelingenbeleid. Onder de 
Vreemdelingenwet van 1849 was het zelfs de algemene praktijk dat vreemdelingen 
(waaronder ook vluchtelingen) niet de in de wet voorziene 'reis-en-verblijfpas' kregen, maar 
eenvoudig werden gedoogd (zie Leenders in dit nummer). Door deze praktijk verloren alle 
waarborgen die de wet voor toegelaten vreemdelingen had geschapen hun betekenis: de 
overheid kon een gedoogde vreemdeling op ieder gewenst moment het land uitzetten. 
Dit artikel bestrijkt de periode vanaf begin jaren zeventig. De overheid was in deze periode 
gebonden aan een nieuwe Vreemdelingenwet (1965), die de legaliteit van het 
vreemdelingenbeleid beoogde te herstellen. Om te voorkomen dat de geschiedenis zich zou 
herhalen werden in de wet ook waarborgen opgenomen voor vreemdelingen die zonder 
verblijfstitel, maar met medeweten en instemming van de overheid in Nederland verblijven 
(Swart, 1978, pp. 9 e.v.). De normale praktijk is nu inderdaad dat vreemdelingen die om 
toelating tot Nederland verzoeken, binnen een redelijke termijn uitsluitsel en - als hun 
verzoek wordt ingewilligd - een verblijfstitel verkrijgen. Als hun verzoek wordt afgewezen 
krijgen ze een redelijke termijn om het land te verlaten; daarna is hun verblijf in principe 
'illegaal' en kunnen ze 'met de sterke arm' het land uitgezet worden. Naast deze normale 
praktijk is echter opnieuw een praktijk van gedogen ontstaan. Vooral asielzoekers verblijven 
vaak langdurig in Nederland, met medeweten en instemming van de overheid, maar niet op 
basis van een verblijfstitel. 
 
Van stilzwijgend gedogen naar een in de wet geregelde gedoogstatus 
 
Naast de status van vluchteling in de zin van het Vluchtelingenverdrag, ook wel A-status 
genoemd, bestaan in Nederland momenteel twee andere in de wet geregelde verblijfstitels 
voor asielzoekers. Ten eerste de vergunning tot verblijf op humanitaire gronden, ook wel C-
status genoemd. Deze status bestaat sinds 1980. Hij wordt gebruikt als een soort 
hardheidsclausule voor schrijnende gevallen. De lezer vraagt zich misschien af waarom 
deze status C-status wordt genoemd, en niet B-status. Welnu, tot 1988 was er ook een B-
status. Dit was evenals de C-status een vergunning tot verblijf, die werd verleend aan 
afgewezen asielzoekers die met het oog op de politieke situatie in hun herkomstland niet 
werden teruggestuurd.  
Beide statussen (B en C) vonden hun oorsprong eind jaren zestig, begin jaren zeventig. De 
regering zat toen danig in haar maag met een nieuwe groep vluchtelingen. In de decennia 
daarvoor had Nederland alleen met vluchtelingen uit Oost-Europa te maken gehad. De 
  
 
 
 1
nieuwe groep was afkomstig uit het formeel bevriende Portugal; het ging om jonge mannen 
die weigerden hun dienstplicht te vervullen onder het toenmalige militaire regime aldaar. De 
regering voelde er weinig voor de dienstweigeraars als vluchteling te erkennen, maar achtte 
het evenmin opportuun hen terug te sturen. Sommige Portugezen wachtten jarenlang op de 
beslissing op hun asielverzoek; al die tijd werd hun verblijf feitelijk gedoogd. Uiteindelijk 
besloot de regering hen een vergunning tot verblijf, zoals die ook aan arbeidsmigranten 
werd verstrekt, te verlenen. In 1974 werd onder druk van de rechtspraak als beleidslijn 
vastgelegd dat deze asielzoekers hun vergunning tot verblijf steeds verlengd zouden 
krijgen; anders dan bij andere houders van een vergunning tot verblijf zou bijvoorbeeld geen 
inkomenseis worden gesteld. Daarmee was de B-status ontstaan. Vervolgens werden aan 
deze status, ook weer onder druk van de rechtspraak, grotendeels dezelfde rechten 
verbonden als aan de A-status. In 1988 werd de B-status afgeschaft omdat de rechter van 
oordeel was dat er geen redelijke grond meer aanwezig was om onderscheid te maken 
tussen een A- en een B-status: het was steeds onduidelijker waarom sommige asielzoekers 
de A-status kregen en anderen een B-status, terwijl inmiddels ook al de C-status was 
ingevoerd (Fernhout, 1990, pp. 139 e.v.; Hoeksma, 1982, pp. 230 e.v.). 
De andere verblijfstitel naast de vluchtelingenstatus is de voorwaardelijke vergunning tot 
verblijf (vvtv). Deze verblijfstitel werd in 1994 in de Vreemdelingenwet opgenomen. De vvtv 
is bedoeld voor asielzoekers die niet in aanmerking komen voor de A- of C-status, maar die 
op grond van de mensenrechtensituatie in hun land van herkomst ook niet kunnen worden 
teruggestuurd. Het gaat om een 'voorwaardelijke' verblijfsvergunning, die bij een verbetering 
van de situatie in het herkomstland kan worden ingetrokken. Ook deze status vond zijn 
oorsprong in een eerder ontstane praktijk van de facto gedogen. Hij werd evenals de 
vroegere B-status vooral onder druk van de rechtspraak in de wet geregeld. 
 
In de jaren tachtig vroegen steeds meer asielzoekers uit steeds meer verschillende landen 
asiel aan in Nederland. Een groep die de gemoederen zeer in beroering bracht waren de 
Tamils. De eerste Tamil-asielzoekers kwamen in 1984 in Nederland aan. Hun 
asielverzoeken werden afgewezen, de Tamils kregen de aanzegging uit Nederland te 
vertrekken, maar verdere stappen bleven uit. Doordat de overheid geen aanstalten maakte 
om hen 'met de sterke arm' uit te zetten, konden de Tamils geen kort geding tegen hun 
uitzetting aanspannen. Ze belandden in een verblijfsrechtelijk schemergebied: feitelijk 
werden ze gedoogd, maar ze hadden niets waarmee ze konden aantonen dat hun verblijf 
niet illegaal was.2 
In 1990 begon het ministerie van Justitie zogenaamde 'gedoogbrieven' te versturen. In die 
gedoogbrieven werd de asielzoekers bevestigd dat hun uitzetting voorlopig werd 
opgeschort; ze zouden tijdig worden geïnformeerd als het ministerie tot effectuering van de 
uitzetting zou overgaan, waarna ze alsnog een kort geding zouden kunnen aanspannen. 
Met behulp van deze brieven konden de gedoogden aantonen dat hun verblijf niet illegaal 
was, maar daar was ook alles mee gezegd. Het ministerie kon de gedoogsituatie immers op 
ieder gewenst moment beëindigen. 
Wat precies de grond voor het opschorten van de uitzetting was liet het ministerie in het 
midden, maar het was duidelijk dat de gedoogbrieven naar asielzoekers uit bepaalde 
herkomstlanden werden verstuurd: Somalië, Ethiopië, Iran, Irak, Libanon, Sri Lanka. Het 
ging om landen waar grote aantallen asielzoekers vandaan kwamen (ze stonden allemaal in 
de 'top-tien' van herkomstlanden) en waar de mensenrechten op grote schaal geschonden 
werden. In kringen van rechtshulpverleners werd aangenomen dat het ministerie een lijstje 
van landen had waarnaar gelet op de mensenrechtensituatie niet werd uitgezet. Ook de 
Tweede Kamer was hiervan overtuigd. Het lijstje bleef echter geheim - sterker nog, het 
kabinet ontkende het bestaan ervan. Pas nadat een hoge ambtenaar zich in een 
  
 
 
 1
kranteninterview had 'versproken', was de staatssecretaris bereid de Tweede Kamer 
vertrouwelijk te informeren (Spijkerboer, 1990; Hoogenboom, 1992).  
Ondertussen liep het aantal gedoogden gestaag op. Halverwege 1991 ging het al om 
12.000 afgewezen asielzoekers. Deze gedoogden hielden opvangplaatsen bezet die hard 
nodig waren voor de opvang van nieuwe asielzoekers - de aantallen asielverzoeken namen 
nog steeds toe. Daarom, en omdat de gedoogden niet eeuwig in onzekerheid konden 
worden gehouden, werd eind 1991 een ministeriële regeling afgekondigd. Ook vanuit de 
Tweede Kamer was daarop aangedrongen. 
De gedoogdenregeling hield in dat gedoogden die al langer dan drieënhalf jaar in Nederland 
verbleven, in aanmerking kwamen voor een vergunning tot verblijf op humanitaire gronden. 
Ze moesten dan wel te kennen geven niet verder te procederen. Gedoogden die korter in 
Nederland verbleven konden een gedoogdenverklaring aanvragen. Deze verklaring zou 
geldig zijn voor een jaar en zou daarna nog twee keer verlengd kunnen worden. Na drie jaar 
zou de gedoogde in aanmerking komen voor een vergunning tot verblijf. Ook voor een 
gedoogdenverklaring moest de asielzoeker te kennen geven niet verder te procederen. In 
1992 werd voor 'ontheemden' uit Joegoslavië een vergelijkbare regeling ingevoerd. 
Belangrijkste verschil met de gedoogdenregeling was dat de (ex-)Joegoslaven meteen bij 
aanmelding een ontheemdenverklaring kregen. De regering hoopte zo de asielprocedure te 
ontlasten. In de loop van 1991 was de instroom van asielzoekers uit Joegoslavië 
toegenomen van enkele tientallen tot honderden per maand. 
De gedoogdenregeling werd geen succes. Eerst vielen Vluchtelingenwerk en 
rechtshulpverleners over het verplichte afzien van het gebruik van rechtsmiddelen. Ze 
raadden hun cliënten af om op het aanbod van een gedoogdenverklaring in te gaan. De 
staatssecretaris besloot daarop deze voorwaarde te laten vallen. Vervolgens deelde de 
rechtspraak de genadeklap uit. In een aantal beslissingen inzake gedoogden oordeelde de 
rechter dat het ministerie onvoldoende duidelijk had gemaakt wat de criteria voor verlening 
van een gedoogdenverklaring waren: het was niet goed in te zien waarom de betrokken 
asielzoekers, nu ze vanwege de slechte mensenrechtensituatie niet naar hun herkomstland 
konden worden teruggestuurd, geen C-status kregen (Terlouw, 1994; Spijkerboer & 
Vermeulen, 1995, pp. 322 e.v.). 
 
Ondertussen werd al gewerkt aan de wettelijke vastlegging van de gedoogdenregeling. De 
gewijzigde Vreemdelingenwet, die in 1994 in werking trad, geeft de staatssecretaris van 
Justitie de mogelijkheid (hij kan, maar hoeft het niet te doen) om een voorwaardelijke 
vergunning tot verblijf te verlenen indien naar zijn oordeel 'gedwongen verwijdering naar het 
land van herkomst van bijzondere hardheid voor de vreemdeling zou zijn in verband met de 
algehele situatie aldaar' (art. 12b Vw). Tijdens de parlementaire behandeling lichtte de 
staatssecretaris het onderscheid met de C-status toe: de C-status wordt verleend aan 
asielzoekers die op grond van individuele omstandigheden niet teruggestuurd kunnen 
worden; bij de vvtv gaat het om situaties waarin uitzetting onverantwoord is hoewel de 
persoonlijke omstandigheden van de asielzoeker niet wezenlijk verschillen van die van zijn 
achtergebleven landgenoten (Kamerstukken TK 1992-1993, 22735, nr. 5). Daarmee 
erkende de staatssecretaris impliciet het categoriale karakter van de vvtv - bij de eerdere 
gedoogbrieven en gedoogdenregeling was dat steeds ontkend. De wet laat de 
staatssecretaris echter een ruime beleids- en beoordelingsvrijheid ten aanzien van de 
verlening van de nieuwe verblijfstitel. 
 
Naast de vvtv toch ook weer een praktijk van de facto gedogen 
 
Een vvtv wordt verleend voor een jaar en kan twee keer worden verlengd. Bij verbetering 
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van de situatie in het herkomstland kan de vvtv worden ingetrokken en kan verlenging 
worden geweigerd. Die verbetering moet dan wel binnen drie jaar plaatsvinden: na drie jaar 
heeft de asielzoeker recht op een vergunning tot verblijf op humanitaire gronden. In die drie 
jaar verkrijgt hij gefaseerd toegang tot onderwijsvoorzieningen en de arbeidsmarkt. 
Huisvesting en inkomen van vvtv-houders zijn in een speciale wet geregeld. 
 
Wat begon als een stilzwijgende praktijk, die de betrokken asielzoekers geen enkele 
(rechts)zekerheid bood, leidde dus uiteindelijk tot een wettelijke regeling, die de gedoogden 
een weliswaar zwakke, maar duidelijk geregelde rechtspositie en uitzicht op een reguliere 
verblijfstitel biedt. Dat gebeurde deels onder druk van de rechtspraak en van 
rechtshulpverleners en vluchtelingenorganisaties, die overigens grote bedenkingen hielden 
tegen de vvtv. De wettelijke regeling was echter ook een reactie op de bestuurlijke 
problemen die verbonden waren aan het de facto gedogen: het beslag dat de gedoogden 
legden op schaarse opvangplaatsen; stapels dossiers die niet afgesloten konden worden; 
gemeenten, uitkeringsinstanties, enzovoort, die alsmaar weer uitsluitsel verlangden over de 
rechten van de gedoogden.  
De overheid was dus zelf ook gebaat bij regularisatie. Toch is er met de invoering van de 
vvtv geen einde gekomen aan andere, niet in de wet geregelde vormen van gedogen. Ten 
eerste is er de categorie van asielzoekers die om 'technische' redenen niet uitzetbaar zijn. 
Tijdens het parlementaire debat over de invoering van de vvtv werd geopperd om ook deze 
categorie, voorzover niet zelf 'schuldig' aan de beletselen voor terugkeer, in aanmerking te 
laten komen voor de nieuwe status. Het kabinet wees dat toen af; de vvtv zou alleen 
verleend worden in situaties waarin om 'beleidsmatige' redenen in het verblijf van de 
asielzoekers wordt berust. Nu deze categorie in omvang toeneemt en steeds meer 
uitgeprocedeerden die 'technisch niet-uitzetbaar' zijn steeds langer in onzekerheid verkeren, 
neemt echter de behoefte aan regularisatie toe. Vorig jaar ging het kabinet akkoord met een 
voorstel van staatssecretaris Schmitz van Justitie om een speciale vvtv in te voeren voor 
uitgeprocedeerde asielzoekers die kunnen aantonen dat ze alle moeite hebben gedaan en 
toch geen reispapieren kunnen krijgen; hiertoe is wel een wetswijziging nodig 
(Kamerstukken TK 1996-1997, 25386, nr. 1, pp. 25-26). 
Ten tweede blijkt er toch weer een omvangrijke categorie te zijn die om beleidsmatige 
redenen wordt gedoogd, maar geen vvtv krijgt. Niet in alle situaties waarvoor de vvtv 
bedoeld leek te zijn, wordt inderdaad een vvtv-beleid gevoerd. In de eerste drie jaar na de 
invoering van de nieuwe verblijfstitel werden in totaal 15.200 vvtv's verleend; de meeste 
daarvan gingen naar asielzoekers uit Bosnië, Somalië, Afghanistan en Irak. De belangrijkste 
huidige vvtv-landen zijn Afghanistan, Irak, (delen van) Soedan en (delen van) Somalië. 
Algerije bijvoorbeeld valt niet onder het vvtv-beleid. De staatssecretaris van Justitie geeft 
voor asielzoekers uit dit nieuwe herkomstland toch weer de voorkeur aan het aanhouden 
van beslissingen (op asielverzoeken) en het opschorten van uitzettingen (van afgewezen 
asielzoekers). Voor Albanezen uit Kosovo wordt voorlopig eenzelfde beleid gevoerd: zij 
komen niet in aanmerking voor een vvtv, maar worden ook niet teruggestuurd. 
Dan is er nog een categorie van asielzoekers waarover discussie mogelijk is: worden deze 
asielzoekers nu om 'technische' of om 'beleidsmatige' redenen gedoogd? De betreffende 
asielzoekers zijn afkomstig uit landen die lange tijd 'gedoogland' waren, maar waar de 
mensenrechtensituatie naar het oordeel van de staatssecretaris zodanig verbeterd is dat er 
weer naar kan worden uitgezet. Iran bijvoorbeeld viel aanvankelijk wel, maar valt sinds 1995 
niet meer onder het vvtv-beleid. Veel Iraanse asielzoekers zijn sindsdien uitgeprocedeerd 
geraakt. Tot uitzettingen is het echter nog nauwelijks gekomen. De staatssecretaris 
beloofde bij de beëindiging van het vvtv-beleid dat er geen groepsgewijze uitzettingen 
zouden plaatsvinden en dat teruggekeerde asielzoekers nog een tijd lang 'gemonitord' 
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zouden worden. Dat betekent dat er slechts mondjesmaat wordt uitgezet. En dat 
asielzoekers die nog niet aan de beurt zijn dus weer de facto gedoogd worden. Zolang ze 
meewerken aan hun terugkeer kunnen ze gebruik blijven maken van de 
opvangvoorzieningen voor asielzoekers. Begin 1997 verbleven daar alweer 1.250 
uitgeprocedeerde Iraniërs (Kamerstukken TK 1996-1997, 25386, nr. 1, p. 9; zie ook 
Kamerstukken TK 1997-1998, 19637, nrs. 280, 286). 
Begin 1997 verbleven in de opvangvoorzieningen in totaal 7.500 uitgeprocedeerden die niet 
of moeilijk uitzetbaar waren; het ministerie verwachtte dat daar binnen anderhalf nog eens 
10.000 personen bij zouden komen. Het ministerie kon overigens niet aangeven in hoeverre 
het om 'technische' en in hoeverre om 'beleidsmatige' beletselen ging (Kamerstukken TK 
1996-1997, 25386, nr. 1, pp. 9, 26). Hoeveel asielzoekers langer dan redelijk 'in procedure' 
worden gehouden doordat het ministerie geen beslissing neemt, is niet bekend. Het moet 
echter om duizenden personen gaan. 
 
Rechtspositie en uitzicht op reguliere verblijfstitel 
 
Naast de groep van gedoogden met een vvtv is er dus weer - of nog - een grote groep van 
gedoogden zonder verblijfstitel. De verblijfsrechtelijke positie van deze laatste groep 
varieert: 
- sommigen zijn nog in afwachting van de eerste beslissing op hun asielverzoek; ministerie 
van Justitie houdt die beslissing alsmaar aan; 
- anderen hebben een afwijzende beslissing gekregen, maar zijn nog niet uitgeprocedeerd; 
ze mogen de volgende beslissing in Nederland afwachten (en die wordt alsmaar 
aangehouden); 
- weer anderen zijn uitgeprocedeerd (ze hebben een definitieve afwijzing gekregen), maar 
het ministerie heeft uitdrukkelijk verklaard dat hun uitzetting is opgeschort; 
- nog weer anderen zijn uitgeprocedeerd en in afwachting van hun uitzetting; vanwege 
'technische' of andere beletselen kan die uitzetting echter nog lang op zich laten wachten. 
Volgens de definitie van het ministerie van Justitie verblijven alleen de drie eerstgenoemde 
categorieën 'rechtmatig' in Nederland; bij de vierde categorie spreekt het ministerie van 
'niet-rechtmatig' verblijf.  
 
Kenmerkend voor alle vormen van gedogen is dat de betrokkenen niet weten of ze 
uiteindelijk zullen mogen blijven of zullen moeten vertrekken. Een vvtv biedt nog het meeste 
uitzicht op een reguliere verblijfstitel: als na drie jaar nog steeds geen terugkeer mogelijk is, 
heeft de asielzoeker recht op een vergunning tot verblijf op humanitaire gronden. 
Asielzoekers die nog niet uitgeprocedeerd zijn kunnen een sprankje hoop ontlenen aan het 
'driejarenbeleid': als na drie jaar nog steeds geen (definitieve) beslissing op hun 
asielverzoek is genomen, komen ze in aanmerking voor een vergunning tot verblijf op 
humanitaire gronden. Deze beleidsregel werd door het ministerie ingevoerd om lang 
slepende dossiers te kunnen afsluiten. Hij werd aanvankelijk geheim gehouden, maar moest 
in 1993 onder druk van rechtshulpverleners en de rechtspraak openbaar worden gemaakt 
(Holterman, 1996, p. 19). Uitgeprocedeerde asielzoekers kunnen geen beroep op deze 
beleidsregel doen; hun situatie is in principe uitzichtloos. 
Kenmerkend voor de positie van gedoogden is verder dat ze geen of slechts beperkte 
toegang tot de arbeidsmarkt en allerlei voorzieningen hebben. Houders van een vvtv krijgen 
'gefaseerd' toegang tot onderwijsvoorzieningen en de arbeidsmarkt. Voor asielzoekers die 
nog in de procedure zitten en voor uitgeprocedeerde asielzoekers is die toegang vrijwel 
afgesloten.  
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Hoe is de behoefte aan gedogen te verklaren? 
 
Uit bovenstaande beschrijving blijkt dat het gedogen steeds begint als een feitelijke praktijk. 
Na verloop van tijd ontstaat dan de behoefte aan regularisatie. Waarom die laatste behoefte 
ontstaat is duidelijk: aan het de facto gedogen zijn allerlei nadelen verbonden. In de eerste 
plaats voor de betrokken asielzoekers (langdurige onzekerheid; geen of beperkte 
mogelijkheden tot integratie; problemen bij alle loketten van de verzorgingsstaat), maar 
uiteindelijk ook voor de overheid zelf (een tekort aan opvangplaatsen; procedures die zich 
jarenlang voortslepen; allerlei instanties die duidelijkheid verlangen over de rechtspositie 
van de gedoogden). Daarmee is echter nog niet verklaard waarom de oorspronkelijke 
behoefte aan gedogen ontstond, noch waarom na verloop van tijd opnieuw wordt 
teruggevallen op de facto vormen van gedogen. Hieronder wordt een aantal mogelijke 
verklaringen besproken. 
 
Gedogen als uitkomst van 'zachte' of dubbelzinnige juridische regels 
 
Veel asielzoekers voldoen niet aan de definitie van het begrip vluchteling zoals die in het 
Vluchtelingenverdrag is vastgelegd en komen dus niet in aanmerking voor toelating als 
vluchteling. Maar de mensenrechtensituatie in sommige herkomstlanden is zo slecht, dat 
terugsturen een schending van het Europees Verdrag tot bescherming van de Rechten van 
de Mens (EVRM) zou kunnen opleveren. Artikel 3 EVRM bepaalt dat niemand mag worden 
onderworpen aan folteringen of aan onmenselijke of vernederende behandelingen of 
straffen. Dit artikel is in de internationale jurisprudentie uitgelegd als een verbod op 
terugsturen. Door het verblijf van de betreffende asielzoekers te gedogen, voldoet de 
overheid aan haar verplichtingen op grond van internationale verdragen. 
Juristen - waaronder die van het ministerie van Justitie - wijzen ter verklaring van het 
gedogen van asielzoekers vaak op de geldende nationale en internationale rechtsregels. Zo 
kan inderdaad worden beredeneerd dat het gedogen juridisch geoorloofd is, maar daarmee 
is het feitelijke gebruik van het gedooginstrument nog niet afdoende verklaard. Het 
Vluchtelingenverdrag bevat geen verplichting voor staten om vluchtelingen een verblijfstitel 
te geven, het bepaalt slechts dat een vluchteling niet mag worden teruggestuurd naar een 
land waar zijn leven of vrijheid zou worden bedreigd. In Nederland heeft de wetgever er 
niettemin voor gekozen om asielzoekers die erkend worden als vluchteling in de zin van het 
verdrag recht op toelating te geven. Juridisch gezien zou er niets op tegen zijn om ook 
asielzoekers die nu gedoogd worden op grond van de algehele situatie in hun herkomstland 
in aanmerking te laten komen voor de vluchtelingenstatus of een andere reguliere 
verblijfstitel. Het vasthouden aan een strikte interpretatie van het Vluchtelingenverdrag 
berust uiteindelijk op een politieke keuze. 
 
Gedogen als kwestie van overmacht 
 
In beleidsstukken van het ministerie van Justitie wordt vaak ook op praktische 
omstandigheden gewezen. De beoordeling van asielverzoeken kan tijdrovend onderzoek 
vergen. Volgens het Vluchtelingenverdrag moet ieder asielverzoek op zijn merites worden 
beoordeeld. Vooral in tijden van grote instroom zal de caseload en daarmee ook de 
gemiddelde duur van de procedure oplopen. Speciaal bij nieuwe groepen (nieuwe 
herkomstlanden) kan er een gebrek aan betrouwbare informatie zijn. Bij nieuwe groepen is 
ook extra tijd nodig voor overleg over het te voeren beleid en voor toetsing van het beleid 
door het parlement en de rechter. Asielzoekers moeten dan lang op de beslissing op hun 
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verzoek wachten. Gedogen is in deze redenering niet zozeer een beleidsinstrument alswel 
een kwestie van overmacht. Het ministerie zou wel snel willen beslissen, maar de 
omstandigheden verhinderen dat. 
De genoemde knelpunten spelen zeker een rol, maar bieden weer geen afdoende 
verklaring. Ze kunnen bijvoorbeeld niet verklaren waarom de staatssecretaris zo'n 
terughoudend gebruik maakt van de vvtv. Die status biedt immers de mogelijkheid om de 
ontwikkelingen in het herkomstland nog geruime tijd te volgen; pas na drie jaar heeft de 
asielzoeker recht op een onvoorwaardelijke vergunning tot verblijf. 
Praktische knelpunten spelen het meest duidelijk een rol bij de categorie van 
uitgeprocedeerden die om technische redenen (waarvan de meest voorkomende het 
ontbreken van reispapieren is) niet uitzetbaar zijn. We zagen echter dat deze categorie niet 
scherp is af te grenzen van die van de beleidsmatig gedoogden: vaak is sprake van een 
combinatie van technische en politieke beletselen. 
 
Gedogen als instrument om de eigen beleidsvrijheid te vergroten 
 
Gedogen kan ook een praktisch instrument zijn. Vooral bij nieuwe groepen zal de overheid 
zich niet direct willen vastleggen. Door voorlopig alleen te gedogen, houdt de overheid de 
handen schoon én vrij. Ze wil bijvoorbeeld eerst duidelijkheid hebben over de te verwachten 
aantallen asielzoekers en over de houding van andere asiellanden en de UNHCR. Vaak 
bestaat aanvankelijk ook de hoop of verwachting dat de vluchtelingen slechts tijdelijk asiel 
nodig hebben. Daarom zal de overheid weinig voelen voor verlening van de 
vluchtelingenstatus met alle daaraan verbonden rechten en de voorkeur geven aan een 
beleid, dat integratie en permanente vestiging helpt voorkomen. Als na verloop van tijd blijkt 
dat de gedoogden toch langere tijd bescherming nodig hebben, kan hun verblijf alsnog 
geregulariseerd worden. 
De Portugese dienstweigeraars zijn een duidelijk voorbeeld van een groep die slechts 
tijdelijk is gebleven. De B-status kwam voor veel Portugezen te laat. Niet lang na de 
invoering van deze status vond in Portugal de anjerrevolutie plaats. Het overgrote deel van 
de Portugezen keerde daarop (vrijwillig) terug. Het is echter de vraag of ze zouden zijn 
gebleven als ze wèl vanaf het begin van hun verblijf in Nederland de vluchtelingenstatus 
hadden gehad. Bij de Tamils heeft het gedoogbeleid (dat in hun geval overigens heel wat 
grimmiger was dan in het geval van de Portugezen) er waarschijnlijk wel sterk toe 
bijgedragen dat slechts een kleine groep zich in Nederland heeft gevestigd. In de jaren 
1985-1996 dienden meer dan 16.000 Tamils een asielverzoek in. Aan het eind van deze 
periode waren er nog maar 2.000 statussen verleend aan deze groep. Waarschijnlijk zijn 
veel Tamils al snel naar andere asiellanden vertrokken. In Frankrijk bijvoorbeeld maakten 
Tamil-asielzoekers een veel grotere kans op toelating (Spijkerboer, 1990; Bronkhorst, 1993, 
p. 77). Andere groepen bleven en zagen hun geduld uiteindelijk beloond met regularisatie 
van hun verblijf. In de periode 1985-1996 dienden bijna 26.000 Somaliërs een asielverzoek 
in. Tot 1992 werden maar weinig statussen verleend aan deze groep. In 1992 kregen ruim 
4.000 Somaliërs een verblijfstitel. Velen van hen hadden jarenlang op de beslissing van het 
ministerie gewacht. In de jaren daarop kregen nog eens 10.000 Somaliërs een status. Eind 
1996 waren in totaal 15.500 verblijfstitels aan deze groep verleend. 
De wens om de eigen handen zo vrij mogelijk te houden komt ook tot uiting in de weerstand 
van het ministerie van Justitie tegen openbaarmaking van de lijst van 'gedooglanden' aan 
het eind van de jaren tachtig, de aanvankelijke geheimhouding van het 'driejarenbeleid' en 
het vage criterium voor verlening van een vvtv. En in het terughoudende gebruik van de 
nieuwe status. Die terughoudendheid heeft vooral te maken met het categoriale karakter 
van de vvtv: als eenmaal een vvtv-beleid is ingevoerd voor een bepaald land, kunnen 
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asielzoekers uit dat land niet meer eenvoudig worden afgewezen. In de eerste jaren na de 
invoering is bovendien al gebleken dat het vvtv-beleid voor een bepaald land ook niet 
zomaar weer beëindigd kan worden. En het is nog minder eenvoudig gebleken om eenmaal 
verleende vvtv's in te trekken of niet te verlengen. Iedere beleidswijziging leidt tot debatten 
in de Tweede Kamer en in de rechtszaal. 
De wens om de eigen beleidsvrijheid te maximaliseren is geen kwestie van machtshonger. 
Het is de beleidsmakers vooral te doen om het scheppen van ruimte voor snelle en 
eenvoudige aanpassing van het asielbeleid aan de omstandigheden. Tegelijkertijd beperkt 
de aldus verkregen beleidsvrijheid wel de mogelijkheden tot externe controle op het beleid 
(vgl. Groenendijk, 1986; Vakgroep Bestuursrecht en Bestuurskunde, 1996). 
 
Gedogen als compromis tussen tegenstrijdige belangen en doelstellingen 
 
Het asielbeleid komt tot stand in een spanningsveld van verschillende, vaak tegenstrijdige 
belangen. Wanneer het ene belang om toelating vraagt terwijl het andere zich daartegen 
verzet, kan worden besloten tot gedogen in een poging om beide belangen met elkaar te 
verzoenen.  
Bij het gedoogbeleid ten aanzien van de Portugese dienstweigeraars speelden de 
betrekkingen met herkomstland (en mede-Natolid) Portugal een belangrijke rol. De regering 
voelde er weinig voor de dienstweigeraars als vluchteling te erkennen omdat Portugal zich 
daaraan zou kunnen storen. De dienstweigeraars terugsturen wilde de regering ook niet: het 
regime in Portugal was allesbehalve democratisch en de dienstweigeraars genoten veel 
sympathie bij de linkse protestgeneratie in Nederland (Hoeksma, 1982; Ten Doesschate, 
1993). Bij de weerstand tegen erkenning als vluchteling van de dienstweigeraars speelde 
overigens ook al mee dat de regering bevreesd was voor de aanzuigende werking die 
daarvan uit zou kunnen gaan op andere Portugezen. Sindsdien is dit motief een steeds 
belangrijker rol gaan spelen. 
De sterke toename van het aantal asielzoekers in de periode vanaf 1985 heeft tot grote 
bezorgdheid over de 'beheersbaarheid' van deze vorm van migratie geleid. De overheid is 
steeds meer beducht geworden voor de aanzuigende werking die van snelle toelating van 
een bepaalde groep asielzoekers uit kan gaan (aanzuigende werking op potentiële 
asielzoekers in het land van herkomst maar ook op asielzoekers die al in andere asiellanden 
verblijven). Daarom moet het eigen beleid liefst niet soepeler - en zeker niet zichtbaar 
soepeler - zijn dan dat van omringende landen. Door alleen te gedogen hoopt de overheid 
nieuwe asielzoekers af te schrikken. Een gedoogstatus is immers veel minder aantrekkelijk 
dan de vluchtelingenstatus met alle daaraan verbonden rechten. Vaak zal een gedoogbeleid 
uiteindelijk tot regularisatie van het verblijf van de betreffende groep leiden. Maar door 
voorlopig alleen te gedogen wordt dan toch de schijn van restrictiviteit opgehouden (het 
percentage afwijzingen is immers hoog). Zo kan oppositie tegen de toelating van grote 
aantallen nieuwe vluchtelingen worden overwonnen of voorkomen. Tegelijkertijd blijft de 
overheid binnen de grenzen gesteld door de normen en beginselen van de rechtsstaat en 
het internationale mensenrechtenregime. 
De vrees voor aanzuigende werking vormt ook een motief bij het terughoudende gebruik 
van de vvtv. Die aanzuigende werking is gezien het categoriale karakter van de vvtv ook niet 
denkbeeldig. Als eenmaal een vvtv-beleid is ingevoerd voor een bepaald land, kunnen in 
principe alle asielzoekers uit dat land een beroep op dit beleid doen. Het wordt veel minder 
eenvoudig om nog iemand terug te sturen. De 'reisagenten' van de vluchtelingen zullen daar 
zeker rekening mee houden.  
De wens om rekening te houden met verschillende belangen komt bijvoorbeeld ook tot 
uiting in de regels voor de toegang van gedoogde asielzoekers tot de arbeidsmarkt. 
  
 
 
Gedurende de eerste twee jaar van hun verblijf mogen vvtv-houders alleen kortdurend werk, 
zoals oogstwerkzaamheden, verrichten; pas in het derde jaar verkrijgen ze vrije toegang tot 
de arbeidsmarkt. Sinds kort mogen ook asielzoekers die een half jaar of langer in de 
procedure zitten dergelijke werkzaamheden verrichten. Deze uitzonderingen voor 
kortdurend werk lijken vooral ook ten behoeve van werkgevers in de tuinbouw te zijn 
gemaakt. 
 
 
Conclusie 
 
Het gedogen van vluchtelingen of asielzoekers lijkt een bijna onvermijdelijk verschijnsel. Het 
is in ieder geval een verschijnsel met een lange geschiedenis en een verschijnsel dat niet 
alleen in Nederland maar ook in andere asiellanden optreedt. De redenen om te gedogen 
kunnen per situatie verschillen en meestal zijn er verschillende overwegingen die elkaar 
versterken. De wens om de toestroom en toelating van nieuwe vluchtelingen te beperken is 
een belangrijk achterliggend motief. Die wens maakt dat een royaal toelatingsbeleid vaak 
geen aantrekkelijke optie is. Een rigoureus uitzettingsbeleid wordt eveneens afgewezen, 
zeker als er twijfel bestaat over de veiligheid van de asielzoekers na terugkeer. Gedogen 
lijkt dan een logisch compromis. De wens om de toestroom en toelating te beperken bepaalt 
vervolgens weer de voorkeur voor minder geregulariseerde vormen van gedogen. Daarmee 
houdt de overheid immers meer de mogelijkheid open om alsnog tot uitzetting over te gaan. 
Hiermee is meteen ook een belangrijk verschil met het gedoogbeleid op het gebied van 
drugs gegeven. Op dat gebied heeft de overheid zich meer vastgelegd. Sorgdrager sprak 
terecht van een pragmatisch beleid, maar daar zijn wel enkele principiële keuzes aan 
voorafgegaan, waaronder de keuze om het gebruik van drugs primair als een 
volksgezondheidsprobleem te benaderen. In het asielbeleid zijn dergelijke keuzes niet of 
nauwelijks gemaakt, hier is veel meer sprake van een voortdurend schipperen en ad hoc 
reageren op ontwikkelingen in de herkomstregio's en de instroomcijfers. Maar misschien zijn 
dat schipperen en ad hoc reageren, zolang wij als haves (zie Tholen in dit nummer) over de 
opneming van have-nots blijven beslissen, even onvermijdelijk als het gedogen zelf. 
 
 
Noten 
 
* Anita Böcker is verbonden aan het Instituut voor Rechtssociologie van de Katholieke 
Universiteit Nijmegen. 
Dit artikel is deels gebaseerd op een samen met Dita Vogel (Zentrum für Sozialpolitik, 
Bremen) geschreven paper over gedogen als instrument in het Duitse en Nederlandse 
vreemdelingenbeleid (Böcker & Vogel, 1997). 
 
1. De commissie-Van Dijk bracht begin dit jaar een rapport uit 
(Kamerstukken TK 1997-1998, 19637, nrs. 290, 322). 
2. Ook veel Surinamers die na de decembermoorden in Suriname in 
1982 naar Nederland kwamen, werden eenvoudigweg gedoogd. Bij 
aankomst in Nederland kregen de Surinamers het advies om geen 
asielverzoek in te dienen maar eenvoudig hun visum te laten 
verlengen. Surinamers die toch een asielverzoek indienden 
wachtten vaak jarenlang op een beslissing. Anderen kregen een 
afwijzende beslissing, maar werden niet uitgezet (Ahmad Ali, 
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1987; Fernhout, 1990, p. 230). 
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